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Introducción

El presente Manual de Planificación Estratégica Local (PEL) es un esfuerzo de profesionales con amplia experiencia en aspectos de teoría y gestión del sector público, destinado a transmitir los conocimientos y experiencias básicas a aquellos actores que están involucrados o quieren hacerlo en la práctica más noble de la actividad política: El Bien Común. Esto incluye a un extenso listado de protagonistas, destinatarios de este manual: funcionarios públicos, dirigentes políticos en cargos electivos, dirigentes vecinales, trabajadores, empresarios, etc. Está pensado para aquellos que entienden que, desde su rol de ciudadano y de dirigente, tienen mucho por hacer y aportar en su territorio para alcanzar un futuro mejor.

Este trabajo está sustentado por un pensamiento cristiano y humanista, que no es neutro en términos ideológicos, y cuyos presupuestos se abordan en el primer capítulo. La presente obra, sin desmerecer el aporte de otras perspectivas teóricas y metodológicas, aborda la cuestión del desarrollo, y su planificación a escala local, a partir de una serie de principios y valores que tienen como meta final generar nuevas oportunidades de realización personal y social a aquellas personas que, compartiendo una misma unidad territorial, participan de una perspectiva común sobre el futuro de su comunidad. La siguiente es una escueta enumeración de los elementos claves sobre los que se articula este texto y cuyo abordaje se realiza en distintos apartados de este Manual:

· Hombre

· Democracia

· Estado, Sociedad y Mercado

· Solidaridad

· Subsidiariedad

· Libertad

· Regulación

· Participación

· Transparencia

· Justicia

· Equidad

· Trabajo

· Igualdad de oportunidades

· Familia

· Territorio

Estos principios y valores atraviesan el manual, le dan un sentido trascendente, y tiene implicancias concretas en nuestro modo de pensar al Estado, la sociedad, los roles gubernamentales, al mercado y un concepto de desarrollo local, derivados todos de nuestro pensamiento respecto del Hombre y un contexto socioeconómico y cultural determinado: Argentina.

CAPITULO I .

EL DESARROLLO: PRINCIPIOS, ACTORES Y ENFOQUES.

Una Concepción del Estado

El organismo máximo político es el Estado, cuya finalidad es preservar el Bien Común , mediante el ejercicio de la justicia y de la autoridad que le confiere la comunidad, rechazando toda pretensión dictatorial y totalitaria que esclavice la persona humana,  sea subordinando al hombre al aparato del Estado, del mercado o a cualquier otro dispositivo. 

La función del Estado Democrático es servir a todos los habitantes. Por ello su rol y responsabilidad clave es el bien común, entendido como el conjunto de condiciones políticas, sociales, económicas y culturales que permiten a la persona su más pleno desarrollo humano, espiritual y material sin exclusiones de ninguna índole. En el Compendio de Doctrina Social de la Iglesia  se señala que de  la dignidad, unidad e igualdad de todas las personas deriva, en primer lugar, el principio del bien común, al que debe referirse todo aspecto de la vida social para encontrar plenitud de sentido. Según una primera y vasta acepción, por bien común se entiende “el conjunto de condiciones de la vida social que hacen posible a las asociaciones y a cada uno de sus miembros el logro más pleno y más fácil de la propia perfección. La Doctrina continúa señalando que las exigencias del bien común derivan de las condiciones sociales de cada época y están estrechamente vinculadas al respeto y a la promoción integral de la persona y de sus derechos fundamentales. Tales exigencias atañen, ante todo, al compromiso por la paz, a la correcta organización de los poderes del Estado, a un sólido ordenamiento jurídico, a la salvaguardia del ambiente, a la prestación de los servicios esenciales para las personas, algunos de los cuales son, al mismo tiempo, derechos del hombre: alimentación, habitación, trabajo, educación y acceso a la cultura, transporte, salud, libre circulación de las informaciones y tutela de la libertad religiosa. 

La Doctrina Social de la Iglesia  indica que la responsabilidad de edificar el bien común compete, además de las personas particulares, también al Estado, porque el bien común es la razón de ser de la autoridad política. Ese Estado, en efecto, debe garantizar cohesión, unidad y organización a la sociedad civil de la que es expresión, de modo que se pueda lograr el bien común con la contribución de todos los ciudadanos. La persona concreta, la familia, los cuerpos intermedios no están en condiciones de alcanzar por sí mismos su pleno desarrollo; de ahí deriva la necesidad de las instituciones políticas, cuya finalidad es hacer accesibles a las personas los bienes necesarios –materiales, culturales, morales, espirituales- para gozar de una vida auténticamente humana. El fin de la vida social es el bien común históricamente realizable. 

 Es en esta noción donde los derechos humanos en su globalidad son reconocidos plenamente. En consecuencia este tipo de Estado que se postula, debe poseer un alto grado de eficacia social, asignando a la concreción de las políticas públicas la máxima importancia. Deberá ser capaz de implementar sus políticas sociales impulsando para ello toda clase de acciones destinadas a agilizar, facilitar, evitar duplicaciones de competencias entre sus órganos y generar suficientes mecanismos de control sobre la gestión. Promoverá y exigirá también el control de la administración por parte de los ciudadanos, aumentando su transparencia y consiguiente eficacia; mejorando en forma sistemática su gestión, la cual debe entenderse vinculada a aspectos tales como la reforma y modernización de las instituciones, de los modelos de gestión y el desarrollo de los recursos humanos en la administración, junto con una nueva relación más justa con todos sus trabajadores. Este Estado exige un cambio sustantivo en las prácticas y estructuras de la administración y del servicio público incorporando principios de eficacia y eficiencia lo que se inscribe en una nueva cultura administrativa, cuyo eje principal es que la administración está al servicio de las personas respetando por igual a cada ciudadano.

 La Economía Social de Mercado

Conforme a este sistema, por principio, debe facilitarse el libre juego de las fuerzas del mercado, por cuanto incrementa las posibilidades de consumo, incentiva la innovación y el progreso tecnológico entre los proveedores y distribuye las rentas y los beneficios en función del rendimiento individual. Pero ante todo, si existe competencia, evita una acumulación excesiva de poder en algunos sectores de la sociedad. No obstante, muchos autores coinciden en reconocer las falencias o fallos del mercado en general y de algunos mercados en particular. Sostiene Carlos Matus : ..”puedo asegurar que hoy ningún economista de prestigio sostiene que el mercado regula bien todo el proceso económico y menos aún, los aspectos sociales de dicho proceso. El mercado es de vista corta, no resuelve bien los problemas de mediano y largo plazo; es ciego al costo ecológico de los procesos económicos, es sordo a las necesidades de los individuos y sólo reconoce las demandas respaldadas con dinero, el hambre sin ingresos no vale, es deficiente para dar cuenta de las llamadas economías externas, es decir cuando hay costos o beneficios indirectos, es incapaz de lograr el equilibrio macroeconómico, opera torpemente cuando en el sistema dominan los monopolios, se cierra la entrada a nuevos competidores y las economías de escala son discontinuas, no puede lidiar contra la falta de patriotismo, la corrupción y la deshonestidad, distribuye mal el ingreso nacional y puede hacer más ricos a los ricos a costa de los pobres, etc. Son numerosos los campos en que el mercado es ineficiente. Así, y con todas sus limitaciones, el mercado es una maquinaria maravillosa, insustituible, ágil y sensible a los cambios en la oferta y la demanda”.

La tarea del Estado consiste en crear el marco idóneo para que funcione la competencia. Al mismo tiempo está obligado a promover la disposición y capacidad del ciudadano para actuar de forma autorresponsable y con mayor autonomía. No debe obstaculizar este proceso asumiendo un grado de injerencia excesiva, por cuanto la actuación del Estado conlleva para las empresas y los hogares cargas tributarias y contribuciones sociales, lo cual redunda en perjuicio del factor trabajo y restringe la disponibilidad de los rendimientos del trabajo personal. 

“Todo el Mercado que sea posible, pero todo el Estado que sea necesario”

No hay receta, el “Estado que sea necesario” dependerá de las condiciones políticas, económicas, sociales, culturales e institucionales de una Nación, Provincia y Municipio determinados, en un momento específico. Lo importante es que el rol de ese Estado sea logrado con alto consenso y en función de los intereses nacionales y de las mayorías.

Estado, Mercado y  Sociedad Civil.  Subsidiariedad y Solidaridad

En la actualidad, distintos pensadores y analistas coinciden  que es necesario construir sociedades realmente democráticas y que para ello es necesario superar la confrontación entre el Estado y el mercado, construyendo una nueva articulación que incluya la categoría de Sociedad Civil, y de la relación entre los tres surgirán las bases para un desarrollo democrático más estable y próspero.

     Al definir nuestra concepción del Estado debemos aclarar posiciones y ponernos de acuerdo en nuestra visión sobre el principio de solidaridad y el de subsidiariedad.

El principio de la solidaridad, cuyo principal garante es el Estado mismo, es el que  obliga a este  concurrir en ayuda de aquellos habitantes que transitoria o permanentemente se encuentran impedidos a satisfacer sus necesidades más vitales. Su tarea es  facilitar y promover el ejercicio pleno de la justicia social en el marco de un proceso sostenido de una distribución equitativa de los ingresos, de la riqueza, de los  beneficios del progreso, así como de los sacrificios y responsabilidades. Ello le obliga entonces a mantener políticas y programas sociales eficaces y suficientes.

El Estado debe operar también de acuerdo al principio de subsidiariedad: esta orientación  obliga al Estado democrático a respetar la autonomía y las actividades de los cuerpos intermedios en aquellos ámbitos en los cuales, dichas organizaciones, pueden cumplir su rol social con éxito, debiendo el Estado intervenir toda vez que sea necesario, corrigiendo las imperfecciones del mercado u otro subsistema social (cultos, cultural, etc.). Este principio obliga al Estado a fomentar, todo lo posible, la participación privada, salvo en el caso de sectores expresamente definidos por el conjunto como estratégicos (energía nuclear, petróleo,etc.)

En la palabra subsidiariedad se reconoce la palabra subsidio, su origen latino significa ayuda. Según esta concepción, corresponde a los poderes públicos y a los cuerpos intermedios, no tomar iniciativas que son perfectamente capaces de hacer solos los individuos, por sí u organizados comunitariamente. Por lo tanto no se trata, para estos poderes públicos, de sustituir intempestivamente a los particulares o a los grupos de la sociedad civil. La tentación de todo poder constituido es siempre  querer ejercer sus prerrogativas en forma más o menos paternalista o aun de caer en abusos del poder. Todos los hombres tienen derecho y responsabilidad de realizarse en la acción y los poderes públicos no pueden ni deben intentar  reemplazar esto, sino ayudar en esta realización. No hay que desear el bien de las gentes a pesar de ellas mismas; no hay que buscar imponerles desde arriba un cierto concepto del bien que no corresponda necesariamente al bien efectivo de las personas o de los grupos. El fundamento de este principio de subsidiariedad descansa sobre el hecho de que todos los hombres son diferentes y son personas. Cada persona es una riqueza irremplazable; cada hombre es fuente de originalidad y tiene algo que aportar a los otros hombres así como a la comunidad humana.  Lejos de ahogar esta capacidad de aportación original, incumbe a las autoridades estimularla, invitar a los hombres a ofrecer a la sociedad la contribución única que la comunidad está en derecho de esperar de cada uno de ellos. Cuando se habla, por ejemplo, de participación en la vida económica o en la vida política se pone por obra el principio de la subsidiariedad: el hombre no solamente tiene algo que aportar a los demás, sino que tiene derecho también a recibir de los otros algo de su riqueza. No nos hacemos a nosotros mismos solos; cada quien debe poder ser verdaderamente sí mismo, tanto para beneficio de cada uno como para el beneficio más grande de la comunidad humana. Este principio tiene aplicación, por lo demás, cuando se habla de desarrollo.

Este principio de subsidiariedad exige un Estado fuerte y comprometido con el bien común que está constituido precisamente por las condiciones necesarias para la plena realización de la persona y de la comunidad. Nada tiene que ver este concepto con la definición  neoliberal de "subsidiariedad" que responde a su proyecto de convertir al Estado en una entelequia minusválida que hace imposible toda realización del bien común, en pro del individualismo salvaje y materialista que forma parte de su filosofía y de su concepción del hombre.  Consecuencia característica de la subsidiaridad es la participación, que se expresa, esencialmente, en una serie de actividades mediante las cuales el ciudadano, como individuo o asociado a otros, directamente o por medio de los propios representantes, contribuye a la vida cultural, económica, política y social de la comunidad civil a la que pertenece. La participación es un deber que todos han de cumplir conscientemente, en modo responsable y con vistas al bien común.

Desde 1970 que autores y pensadores diversos vienen expresando críticas al clientelismo del Estado, a su paternalismo tecnocrático, a su ritualismo excesivamente burocrático y centralizador, a la creciente ineficacia e ineficiencia en sus políticas públicas y sobre todo sociales, a su creciente corrupción y decadencia y a su desencuentro cada vez más profundo con la sociedad, en particular con los trabajadores y con los más pobres y marginados. 

En lugar de focalizarse en las causas y revertirlas desde nuevos criterios de decisión y gestión la opción más “práctica” consistió en cooptar y demoler el Estado elefantiásico, volviéndolo inoperante  como contrapeso de la lógica concentradora del capitalismo, desvirtuándose así el impulso a economías de mercado más sanas. 

En nuestro país los resultados sociales han sido dramáticos, revirtiéndose el proceso de movilidad social ascendente que caracterizó a nuestro país durante muchos años, lo que se traduce en  niveles de desocupación, pobreza y marginalidad sin precedentes. Esto escenario configuró una sociedad civil particular,  donde el principio  de subsidiariedad es impracticable para el conjunto y  sólo efectiva para las minorías de mayores recursos, tornándose un círculo viciosos de concentración y exclusión.

Es necesario entonces abrir nuevas relaciones entre el Estado y la sociedad civil, sobre la base de potenciar a esta última y garantizarle el máximo de autonomía y libertad de iniciativa y de acción. Hasta ahora el Estado con la complicidad de la partidocracia han atrofiado, desvirtuado y sometido gradualmente a las distintas organizaciones de la sociedad civil.

Se deben abrir nuevas relaciones entre el Estado y el mercado garantizándole a este último el máximo de libertad y eficiencia para un desempeño normal y relativo, pero con la necesaria voluntad política y capacidad de regulación  a fin de orientarlo al servicio del bien común, del bienestar de todos. Para la construcción de una sociedad justa hace falta que en cada familia, empresa o entidad se practique este principio. En este supuesto  la intervención estatal será inversamente proporcional: a mayor justicia en cada organización social menor intervención estatal.

En el discurso de la posmodernidad y en nombre de la globalización (excesivamente ideologizada de mitos neoliberales) existe el peligro que la persona humana quede sofocada entre los dos polos: del Estado o del mercado. La tendencia predominante, en esta perspectiva, es tratar al hombre como mero productor o consumidor de mercancías o como objeto de administración del Estado. Se olvida o se niega, en este sentido,  que el pleno desarrollo humano no tiene como fin ni el mercado ni el Estado, ya que posee en sí mismo un valor singular y central a cuyo servicio deben estar las estructuras. Aquí el protagonismo de la sociedad civil , con el máximo de poder, es elemento clave para lograr esta nueva síntesis.

El Estado debe promover y facilitar el ejercicio pleno de los Derechos Humanos en su totalidad, especialmente entre los más débiles y pobres del sistema. Ante la increíble pérdida de sensibilidad humana y de capacidad de asombro, es bueno recordar lo que dice la Encíclica Centesimus Annus: "Frente a las nuevas formas de pobreza existentes en el mundo, un principio elemental de sana organización política es que mientras más indefensos están los individuos en una sociedad, más necesitan el apoyo y el cuidado de los demás y la intervención de la autoridad pública. El Estado, por lo tanto, no debe limitarse a "favorecer" a una parte de los ciudadanos, esto es, a la rica y próspera y descuidar a la otra que representan indudablemente a la mayoría del cuerpo social. De lo contrario se viola la justicia que manda dar a cada uno lo suyo. Por lo demás, la clase rica y poderosa tiene menos necesidad de ser protegida por los poderes públicos. En cambio, la proletaria, al carecer de su propio apoyo, tiene necesidad específica de buscarlo en la protección del Estado" (CA, 10).  Oportuna y profunda reflexión si se la contrasta con algunos datos de pobreza y distribución del ingreso.

Distribución del ingreso 

	PAIS
	RELACION DE INGRESOS ENTRE HOGARES

(quintil 1/quintil 5)

	DINAMARCA
	2,7

	NORUEGA
	3,0

	FINLANDIA
	3,0

	ITALIA
	6,0

	ESPAÑA
	6,7

	GRECIA
	6,8

	INGLATERRA
	7,4

	PORTUGAL
	7,4

	ARGENTINA (1)
	17,8


(1) (2003 SIEMPRO)

Si la distribución la vemos entre el decil 1 y el 10 para Argentina, esa relación alcanza la escalofriante cifra de 36 veces.

Pobreza, Indigencia y Desempleo en Argentina

	POBREZA (1)
	58%

	INDIGENCIA (1)
	32%

	DESEMPLEO (2)
	22,8%


1 (en % hogares - SIEMPRO)

2 (en % PEA- INDEC)

Este debate y estas contradicciones aparecen cundo se juzgan las  reformas en la Argentina durante los años ´90. En nuestra opinión, desde el punto de vista del bien común, la Argentina se convirtió en un país con mercados, capaz de generar riquezas,  pero con un Estado sin voluntad  de distribuirla e incapaz de crear empleo, principal medio de incluir y dignificar al individuo y su familia, base sobre la cual debería construirse la democracia y aplicarse el sentido último y filosófico de la subsidiariedad.

Concluyendo este apartado, es oportuno afirmar la necesidad de contar con un Estado que preste servicios de calidad y en cantidad adecuada, especialmente los relacionados con la reproducción de la calidad de vida y de los conocimientos, junto con la salvaguarda del equilibrio ecológico, lo que no se pueden dejar sometidas solo al juego del mercado y de la libre competencia. En este sentido debe darse un nuevo impulso, en estas materias, a la sociedad civil, a la iniciativa social de las organizaciones de los trabajadores, empresarios,  y otras de similar naturaleza, como también alentar  diversas formas de la iniciativa privada que tiendan a fortalecer la responsabilidad social empresaria orientadas al bien común favoreciendo, por ejemplo, distintas  formas de autogestión por parte de los interesados. Garantizar y facilitar las condiciones necesarias para el potenciamiento y autonomía de la sociedad civil y de sus diferentes actores organizados, debe ser  una de las metas trascendentes en esta materia.

Se debe hacer efectiva la solidaridad a través de la presencia activa del Estado en la elaboración de un proyecto nacional. En esta estrategia se debe comprometer a todos los estamentos para facilitar  el pleno desarrollo de la Argentina, inserta en el MERCOSUR y el mundo y en el marco de una economía humana y solidaria. 
El ámbito público es el punto de encuentro privilegiado para el ejercicio de la solidaridad, el cultivo de la nacionalidad, la profundización de la identidad cultural, el estímulo a la iniciativa y la autoestima personal y colectiva.

Un Estado fuerte y con recursos para cumplir sus fines de bien común, eliminando inequidades y recordando las experiencias de los nuevos países industrializados de Asia y la Unión Europea, donde el Estado ha jugado un papel de importancia.

¿Por qué un manual de Planificacion Estrategica Local?

Existe suficiente evidencia para sostener que los cambios estructurales ponen a prueba la capacidad de las economías, las instituciones y el conjunto de actores sociales, para adaptarse a las nuevas circunstancias y condicionantes que plantean los nuevos retos del desarrollo.

El hombre y su territorio son sin dudas los ejes más importantes en esta materia. A partir de ello, se plantea la hipótesis de establecer pautas de políticas públicas orientadas al avance económico, social, cultural, ético, ambiental e institucional para todos y cada uno de los Municipios u otras formas de organización política del territorio que conforman nuestro país. 

A partir de nuestros valores y principios entendemos que la teoría del desarrollo local es una herramienta eficaz para avanzar en la realización plena de las comunidades, y esta teoría requiere de instrumentos y herramientas que la hagan aplicable. Esa es la razón que subyace a la  elaboración de  este manual de planificación estratégica local.

¿Qué rol cumplen las Políticas Públicas?

En este sentido las políticas públicas deben tratar de reforzar los procesos de adaptación estructural proponiendo acciones dirigidas a:
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[image: image1] Establecer las condiciones necesarias para lograr el crecimiento sostenido. Esto significa a su vez el fortalecimiento o la promoción de la competitividad en los mercados de productos y un mejor funcionamiento de los mercados de factores (capital, recursos humanos, tecnología) a fin de incrementar los rangos de  productividad.
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Mejorar la distribución del ingreso y otros aspectos sociales que coadyuven al logro de la convergencia social y la igualdad efectiva de oportunidades.
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Perfeccionar las capacidades organizacionales, ya que son  las primeras que determinan las opciones que tiene cualquier gobierno. Lo importante no es sólo lograr un objetivo sino saber si, una vez alcanzado, se está en condiciones de sostenerlo. 
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Consolidar  el grado de institucionalidad de las reglas de juego que estimulen  un proceso de desarrollo cultural y socialmente superador.

Conceptos de Desarrollo

Si se define el “desarrollo” como algo más que crecimiento del PBI (distribución del ingreso, empleo o indicadores de desarrollo humano) se observa que en estos últimos 15 años, en la mayoría de los países de América Latina, no se alcanzaron las metas deseables de un desarrollo democrático, sustentable y equitativo. Algunos países tuvieron crecimiento del PBI, pero sufrieron una tendencia muy fuerte a la concentración del ingreso
 y de la propiedad, a la tras-nacionalización de la renta  y a la pérdida del excedente por  vías tan diversas como remesas al exterior, pago de deuda externa,  evasión  y fuga de capitales.

 La consigna pasa hoy por la necesidad de apuntalar crecimiento económico pero con inclusión. ¿Qué significa este replanteo? Que el objetivo de la economía y del modelo de Estado, no puede estar orientado solo a producir bienes y servicios y, eventualmente, a desplegar políticas compensatorias para aquellos grupos sociales excluidos de la oportunidades del mercado, sino de arbitrar políticas tales como salarios de inclusión, estrategias de reindustrialización, innovación tecnológica, industrialización regional, asociativismo y cooperación, entre otras opciones, orientadas a una estrategia de desarrollo que tienda a incorporar a todos los grupos sociales y no a excluirlos o  descartarlos.

En la literatura actual existen diferentes concepciones respecto al alcance e impacto del concepto de desarrollo.

	DESARROLLO HUMANO
	DESARROLLO LOCAL
	DESARROLLO SUSTENTABLE

	Incorpora una visión, donde el desarrollo, debe reconocer otros indicadores además del PBI. 

Estándares comparativos que se puedan homogeneizar a nivel mundial: calidad de vida,  esperanza de vida, salud, educación, sustenta-bilidad ambiental, derechos humanos, entre las variables mas relevantes.
	Visión que revaloriza el papel de las gestiones locales, como condición necesaria para el desa-rrollo, a la que debe sumar-se la importancia asignada al capital social en tér-minos de conexiones y con-fiabilidad entre las organi-zaciones de la sociedad civil. 

Orienta a los gobiernos municipales para impulsar un desarrollo endógeno o “desde abajo”. Llega a su fin  la etapa de pensar el paradigma solo “desde arriba” y desde afuera.

Es, algo construido a partir de las capacidades relacio-nales y el diálogo de las personas e instituciones locales; de la cercanía  no sólo física, sino de la densidad institucional y su capacidad organizativa
	Amalgama  visiones progresivas de desarrollo con elementos de justicia social,  distribución del ingreso, capacidades tecnoló-gicas  y mayor empleo, todo ello integrado al cuidado del medio ambiente.

Considerar  su sustentabilidad en el mediano plazo.


Enfoques sobre el Modelo de Desarrollo 

	CATEGORIAS
	ANTES
	AHORA

	PERSPECTIVA
	Racionalista: todo cambio es racionalmente planificado
	Sistémico: todo cambio es llevado a cabo desde un abordaje integral

	ESTADO
	Complementario y de acompañamiento
	Todo lo necesario 

	CRECIMIENTO
	Restringido a lo económico-financiero
	Contemplando el impacto social, productivo e institucional

	RELACIONES
	Exógeno: conjunto de atributos adquiridos a partir de impulsos desde arriba y desde afuera  
	Endógeno: conjunto de atributos adquiridos a partir de impulsos desde abajo 

	FACTORES
	Estático: desconoce el valor de la interacción y de lo intangible
	Dinámico: requiere del análisis permanente de lo social, económico, institucional y cultural

	POLITICA PÚBLICA
	Restrictiva: a lo económico 
	Ampliada: orientada a la calidad del capital humano, a las capacidades organizacionales, al crecimiento sostenido y al grado de institucionalidad de las reglas de juego

	NORMATIVA
	Universalista: construye recetas teóricas aplicables a diferentes tiempos y lugares
	Particularista: se construye a partir de las realidades y situaciones locales.


El desarrollo desde nuestra concepción

Nuestra propuesta es gestionar el desarrollo local teniendo en cuenta las brechas que existen en el territorio, las potencialidades que posee el mismo, y la planificación estratégica que diseñe un futuro para cada uno de los factores en que se compone el desarrollo.

Mayor crecimiento y disponibilidad de bienes y servicios de una región 
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Equidad e igualdad de oportunidades como fuente de legitimidad
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Distribución del ingreso más equitativo

Reconocimiento de la identidad socio – cultural

Una teoría que explique como cambian las instituciones y las capacidades de los estados.


En el esquema se puede apreciar que los pilares básicos del desarrollo serán la obtención simultánea de crecimiento con equidad, competitividad y sustentabilidad. Para ello deben considerarse 6 factores de desarrollo: Sociales, Tecnológicos/Productivos, Institucionales, Culturales, Ambientales y Éticos. Todos ellos influyen y deben ser influidos si se quieren cambios importantes en materia de desarrollo local. Conceptos como infraestructura, capital humano, capital social y otros que se pueden leer  o escuchar en la literatura sobre desarrollo están presentes pero distribuidos entre los 6 factores mencionados. Por ejemplo el Capital social está presente en las variables del factor Social, el Institucional, el Tecnológico/Productivo y el Cultural. También se puede ver en el caso de la infraestructura: en el factor Social (escuelas, hospitales, etc.) el tecnológico/productivo (caminos, sistemas de riego, etc.) y así sucesivamente. 

El esquema nos sirve para sintetizar  y organizar nuestra mirada del concepto de desarrollo a partir de los principios, valores y los factores causales que lo producen.

Un Marco Institucional para el Desarrollo

El aporte teórico a un nuevo modelo de desarrollo consiste no sólo en disponer de una visión válida del Estado a construir. Es necesario disponer también de una teoría de cómo cambian las instituciones y las capacidades de los Estados. La fortaleza o debilidad del marco institucional de un país
 debe evaluarse con relación al grado en que incentiva la eficiencia económica y la equidad social. Así, Edquist y Johnson señalan que “las instituciones son conjuntos de hábitos comunes, rutinas, prácticas establecidas, reglas y leyes, que regulan la interacciones entre individuos y grupos”


Las instituciones no son sólo el producto de un acto de voluntad, sino el resultado de un proceso del aprendizaje social expresado en leyes. Por ello, las instituciones no pueden ser creadas ni cambiadas por decreto. Es también por este motivo que los países en desarrollo no pueden convertirse en desarrollados mediante la sola copia del sistema institucional de estos últimos.

Por lo tanto, analizar una institución implica no solo basarse en la legislación ni en las declaraciones de las autoridades formales sino que se necesita, ante todo, indagar la estructura de actores y de intereses subyacente, tanto formal como informal. De lo contrario, se acabará haciendo o proponiendo modificaciones secundarias en relación a las necesidades sustanciales de la institución. 

Es por ello que, desentrañar las pautas del desarrollo institucional de cada país remite necesariamente a su historia, al proceso incremental de construcción de las instituciones existentes. Es la historia la que explica también por qué un mismo y fundamental cambio, afectará dos sociedades de manera diferente.
PAUTAS DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL EN ARGENTINA

	MODELO TRADICIONAL
	MODELO A IMPLEMENTAR

	Adopción de Decisiones y Asignación de recursos cautivos de grupos o coaliciones para su beneficio, a pesar de los procesos electorales
	Adopción de Decisiones y Asignación de recursos en función de incentivos que promuevan la Eficiencia económica y la equidad social

	Desintegración de sectores sociales y canales de participación escasos 
	Armonizar las relaciones entre Sociedad Civil y Estado. Acuerdos básicos.

	Inseguridad institucional o jurídica: impredictibilidad de la intervención de los gobiernos como en la indefinición y falta de garantía de los contratos privados 
	Reglas de juego claras orientadas por un marco coherente de principios y de valores. Definidas y efectivamente garantizadas por el Estado

	Relaciones clientelares, manejo de influencias y relaciones personales 
	Relaciones autónomas, fundada en el mérito, en la libertad y en el respeto colectivo de las normas 

	Nuevo gerente público, tecnócrata que desarrolla sus planes desvinculado de las necesidades y presiones del universo social
	Readecuar con sentido estratégico las prácticas y estructuras organizativas del Estado. 

	Instrumentos orientados a la racionalidad fiscalista
	Instrumentos que apunten a mayores niveles de transparencia, autonomía y eficiencia en la dirección del Estado


Las Brechas:

Desde nuestro enfoque del desarrollo podemos encontrar brechas en cada uno de los factores, ya mencionados que inciden sobre lo local: Tecnológico/Productivo, Social,  Institucional, Etico, Ambiental y Cultural. Veamos la implicancia de uno de ellos a modo de ejemplo:

Las Brechas Institucionales

En la actualidad quienes cumplen funciones de gobierno prestan atención a los problemas de viabilidad política de las políticas públicas. No ocurre lo mismo con la evolución de las capacidades institucionales y organizacionales, necesarias para definir políticas y alcanzar el o los objetivos establecidos.

Toda estrategia de desarrollo institucional requiere la identificación al menos conceptualmente de los diferentes tipos y niveles de brechas. Supone observar la política pública que se tiene por delante desde un conjunto de perspectivas diferentes, buscando reconocer las posibles dificultades o brechas de capacidades, tanto institucionales como organizacionales. Pudiéndose mencionar e identificar al menos las siguientes:


BRECHA POLÍTICO INSTITUCIONALES      


[image: image3]  En términos de capacidades institucionales incluyen los siguientes aspectos: gobierno, constitución, legislación, reglamentaciones y reglas de juego basadas en patrones culturales, es decir que no se encuentran formalmente escritas. Al buscar detectar brechas institucionales en términos de gobierno aparecen cuestiones que hacen a los recursos políticos generales que definen el contexto de decisión y formulación de política y que al momento de considerar las brechas de capacidades deberían estar despejadas por ejemplo ¿el gobierno tiene un respaldo electoral importante? 


BRECHAS DE ARTICULACIÓN INTER-INSTITUCIONAL

 

                       En teoría los decisores de una política pública escogen un universo institucional de implementación y organizan una forma de distribuir responsabilidades. En la práctica esto es ignorado. Es usual encontrar que dos o más entidades se encuentran involucradas en la implementación de un proyecto individual o un mismo programa de trabajo y no están en conocimiento una de la otra.

BRECHAS EN TÉRMINOS DE ORGANIZACIÓN INTERNA

                       

Las directivas permanentes o circunstanciales dadas a una entidad no dependen de la entidad misma, sino de las autoridades superiores a ella. En términos de capacidades organizacionales, las brechas pueden estar localizadas en lo relevante de los equipos, en el equipamiento o capacidad física o financiera e inclusive en la ausencia de herramientas ad hoc para la política pública en juego, como manuales técnicos.


BRECHAS DE CAPACIDAD EN TÉRMINOS DE POLÍTICA DE PERSONAL Y SISTEMA DE RECOMPENSA


                  Muchos países tienen reglamentos de empleados públicos, los que no siempre se atienden. Las brechas de capacidades en términos de política de personal que generalmente incluyen bajos salarios e inadecuados programas de incentivos son los de más fácil identificación. Los empleados públicos no son bien remunerados y  en muchos casos han perdido el prestigio que alguna vez tuvieron. Un ejemplo en este sentido interesante es el caso de los programas especiales con financiamiento externo que promueven la  contratación de profesionales externos a la institución, mejor remunerados y separados de la estructura permanente. Esta estrategia, si bien puede mejorar temporalmente la capacidad operativa de la unidad institucional, plantea problemas de sostenibilidad a largo plazo y reduce los incentivos para el personal de planta. Las prácticas de patronazgo político pueden afectar las capacidades al reemplazar equipos calificados por equipos inferiores o saturar una unidad institucional aún sin reemplazar los elencos preexistentes.


             

BRECHAS EN TÉRMINOS DE HABILIDADES

El medio institucional en el seno del cual una política será implementada es hostil a ella, no significa que el personal involucrado sea incompetente para llevarla a cabo de manera eficiente.

¿ A qué ámbito geográfico nos referimos?

La territorialidad que lleva implícito el concepto de Planificación Estratégica de  Desarrollo Local exige abordar la cuestión del municipio. El alcance de la denominación municipio en Argentina depende básicamente  de la provincia en la que esté situado esta unidad política ya que el sistema federal remite, los alcances del concepto, a lo que se establece en la  Constitución de cada estado federal. Esto genera cierta anarquía conceptual que dificulta la formulación de una definición única, que incluya a todos los municipios del país.

Desde nuestra concepción se considera municipio al conjunto de población que, contando con un gobierno propio, dentro de un territorio determinado, es reconocido como tal por el ordenamiento jurídico vigente. Este concepto considera cuatro elementos esenciales: población, territorio, gobierno y orden jurídico.

Los límites del área municipal son definidos por cada gobierno provincial a través de una ley, normas que definen las características generales de los regímenes municipales. En consecuencia, las superficies de las comunas permanecen estables en tanto no sean modificados expresamente por un nuevo instrumento normativo. 

A su vez se utiliza el término Región para hacer referencia a las áreas específicas al interior de una Provincia. Estas áreas podrán comprender uno o más Municipios, que opera como  la división política natural de esta unidad política. En algunas provincias estas pueden ser comunas o partidos.
El término REGIÓN puede abarcar: 

                                                       

:                                            


A los fines de la presentación de este Manual se utilizará el concepto región, local y/o municipal como sinónimos.
Perfiles Municipales: funciones y competencias

La competencia desde el derecho público, puede definirse como “la aptitud de obrar de las personas públicas o de sus órganos". La característica de este atributo es que la competencia  debe salir de una norma expresa, pertenece a la institución y no a la persona física que ocupa el cargo. Tiene además la cualidad de ser improrrogable, por estar establecida a favor del interés público y surgir de una norma estatal y no de la voluntad de los administrados o de la institución (Hernández, 1984).

Para definir las competencias - como aptitud de obrar- que deben asumir los municipios para responder a los nuevos desafíos, deben resolverse dos interrogantes: qué hacer y cómo hacer. Para responder lo primero se debe fijar las áreas de actuación del gobierno municipal. El  segundo, en tanto, nos orienta respecto de las modalidades de intervención más adecuadas.

Existe amplio consenso entre distintos autores respecto del reciente proceso de redefinición de roles y del cambio en las estrategias de intervención de los municipios argentinos. Estos coinciden en distinguir entre los roles tradicionales y las nuevas incumbencias, destacando la necesidad de ejecutar las funciones históricamente consagradas con mayor eficacia y eficiencia y asumir la realización de las más recientes
 

Tal como e señalara en otra parte de esteb trabajo, la creciente complejidad de la administración pública exige  coordinar y dirigir las relaciones entre los sistemas económico, político, social, organizacional, administrativo, legal, científico y tecnológico. Requiere, por lo tanto, la construcción de una nueva cultura administrativa, en la que prevalezca la responsabilidad del personal, la protección de los derechos constitucionales, la representación política, la participación y la información. El esfuerzo debe estar orientado a priorizar un Estado eficaz, transparente y atento a las necesidades de la población como condición indispensable para la  prosperidad a largo plazo de la sociedad. 

La transformación del gobierno local, significa la necesidad de establecer un nuevo modelo de vínculo con la sociedad civil, sustentada en una concepción de la política más dialogada y consensuada. La gestión asociada entre gobierno local y los ciudadanos, ONGs y empresarios privados, puede generar novedosos incentivos para la cooperación, la responsabilidad y el mejoramiento de la gestión del gobierno local. Este nuevo estilo de vinculación con la sociedad civil, puede repercutir tanto en las tradicionales como en las  nuevas competencias municipales.

Es una condición necesaria de la gestión local propiciar el debate público, que contemple la orientación y prioridades básicas de las políticas y estimular la participación directa de los usuarios y otros beneficiarios en el diseño, ejecución y seguimiento de las actividades locales relacionadas con los bienes y servicios públicos.

[image: image4]
Modalidades de Intervención 

Definir un modelo de gestión
 es fundamental para encauzar las decisiones de políticas públicas. Implica entre otros aspectos, ver qué niveles de desarrollo local se han alcanzado como así también las brechas existentes. Por eso es necesario aplicar una metodología que nos permita observar cuales son:


[image: image5]Los instrumentos técnicos: es decir, la capacidad técnica (qué políticas, qué programas, qué proyectos, qué líneas de trabajo tiene ese territorio, etc); Un análisis de la relevancia  de la política a llevar a cabo, los mecanismos de evaluación y seguimiento, un estudio del impacto causado, la eficacia y eficiencia de las políticas, el grado de sustentabilidad del programa (posibilidad de dejar instaladas capacidades en la sociedad).


           La voluntad política: que hace referencia a cómo se gobierna, no sólo qué programas y qué líneas. En los Modelos de gestión pueden identificarse tres tipos diferentes: 

· centralizado, 
· descentralizado 
· gestión asociada que combina parte de los dos anteriores (la planificación y la ejecución se realiza en forma conjunta).
             Los actores: quiénes participan, el rol que juegan cada uno de acuerdo al estilo de gestión que se practica en cada Municipio.  

Ejecutivo Municipal

Concejo Deliberante 

Organizaciones de base 

Entidades intermedias 

ONGs 

Sectores empresariales

El Desarrollo Local

En relación al concepto de “desarrollo local,” este se orienta a consignar  las potencialidades de los gobiernos municipales para impulsar un desarrollo endógeno o “desde abajo”. Con este cambio de perspectiva parece llagar a su fin  la etapa de pensar el paradigma solo “desde arriba” y desde afuera. 

Las teorías del desarrollo local coinciden en torno a  la visión que revaloriza el papel de las gestiones locales, como condición necesaria para el desarrollo, a la que debe sumarse la importancia asignada al capital social en términos de conexiones y confiabilidad entre las organizaciones de la sociedad civil. 

El desarrollo local es, en definitiva,  algo construido a partir de las capacidades relacionales y de diálogo de las personas e instituciones locales; de la cercanía  no sólo física, sino de la densidad institucional y su capacidad organizativa. 

La literatura moderna coincide en la crítica a la postura proveniente de la teoría neoclásica del crecimiento donde, “ …El desarrollo es casi exclusivamente económico, y lo desvincula de la historia, la naturaleza, el tiempo y el espacio. Exógeno, en tanto el desarrollo es visto como un conjunto de atributos (crecimiento del PIB, industrialización de la estructura económica) adquiridos a partir de impulsos exógenos. Estático, porque presenta una idea del desarrollo que desconoce el valor de la interacción y de los intangibles. Racionalista, al considerar que el cambio es racionalmente planificado. Restrictivo, pues las políticas económicas sólo pueden ser propuestas o interpretadas por una vanguardia intelectual, una burocracia estatal autónoma o un cuadro de economistas expertos. Universalista, por su pretensión normativa universal, ya que construye teóricamente recetas aplicables a diferentes tiempos y lugares”.

Entre los autores que salen a confrontar los presupuestos neoclásicos,  son sugerentes los trabajos de  Bianchi y Miller(2000), que dan cuenta del rol que desempeña el contexto institucional, modelando las reacciones de los distintos actores frente a la innovación, reconociendo  que estas respuestas  pueden ser colectivas y no estar necesariamente dominadas por la búsqueda del beneficio privado. No se pretende desconocer aquí  los aportes de Nash sobre equilibrio competitivo y no competitivo. Pero la riqueza de los nuevos trabajos, radica en la capacidad de introducir  conceptos innovadores como los son, por ejemplo, el de coaliciones regresivas y progresivas, o de concertación entre actores públicos, empresas, ong´s, movimientos culturales, etc. Esta variante sobre el desarrollo, analiza los factores que lo determinan y las condiciones en las que se impone una u otra. Es en este plano donde la mirada de lo local adquiere  importancia, ya que es en este nivel donde se encuentran muchos de estos factores que se podrán gestionar con creatividad y entusiasmo.

Daniel Arroyo considera como desarrollo local al proceso que contempla crecimiento con impacto social. Este análisis está articulado y centrado en el  nivel municipal,  asumiendo una lectura que va de lo particular  a lo general. En este sentido la mirada sobre lo local y  cuáles son los recursos de los que se dispone y cuáles los que faltan para promover el desarrollo son interrogantes claves de quienes tomarán decisiones locales.

Se trata de la identificación de los llamados motores de desarrollo, los que hay que determinar y, en la medida de lo posible, cuantificar. Según el caso, este perfil de desarrollo puede estar claramente definido o no; como también puede hallarse en crisis. En aquellas regiones donde el perfil está en crisis o no definido se debe analizar la factibilidad económica de uno u otro perfil. En las regiones, donde el perfil atraviesa una etapa crítica o aún no tiene definición, este trabajo asume que, esta búsqueda y construcción se realice considerando, en forma sistémica y con el mismo énfasis, los factores sociales, institucionales, económicos, culturales, éticos y ambientales existentes. 

Dentro de los modelos de desarrollo más recientes, con relación al  enfoque teórico, se está incorporando casi masivamente  la opinión que releva al capital social de una región como elemento determinante en el  desarrollo de la misma. Desde esta perspectiva, este elemento es tanto o más preponderante que las dotaciones de factores productivos que se posee.  Este aspecto es particularmente estudiado en un trabajo de Mabogunje y Kates (2004) 
  que prueba la incidencia que tiene el capital social en temas de desarrollo regional, en este caso particular, en Nigeria. 

Se infiere entonces que uno de los  elementos fundamentales que facilitan o dificultan el proceso de desarrollo local es la calidad del capital humano existente en una región, además de  las capacidades sociales e institucionales presentes en ese espacio.  Hacia allí se orienta el enfoque del Desarrollo Local.

Al hablar de Planificación Estratégica Local en este manual asumimos que los lectores estarán permanentemente observando las variables de Capital Humano y Capital Social a la hora de aplicar las herramientas prácticas que aborda el presente trabajo (diagnóstico, análisis FODA, identificación de agentes críticos, proposición de estrategias, líneas de acción, etc.).
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Cualquier área subnacional que un país identifica para fines de desarrollo o planificación.





Partes de distintos países





Un lugar donde se presenta un problema, por ejemplo: un área donde se presenta un elevado


 desempleo





Una unidad geográfica, por ejemplo una cuenca hidrográfica o una subdivisión política





AREAS TRADICIONALES DEL GOBIERNO LOCAL





Gestión Administrativa: planificar, organizar, gestionar y controlar resultados





Responsabilidad en el desarrollo urbano: planeamiento, obra pública, prestación de servicios públicos











Catastro y ejercicio del poder regulatorio sobre las obras civiles y la vida comunitaria 





Defensa de la competencia y del consumidor





Incorporar criterios de calidad





Papel activo en la política de desarrollo social





Cuidado del ambiente y mejoramiento de la calidad ambiental





Vincular el sistema educativo con el sistema productivo.





Agente de Promoción económica. 





NUEVAS COMPETENCIAS MUNICIPALES
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EL OBJETIVO GENERAL ES












